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Kontanthjælp. Ægtefællers gensidige forsørgelsespligt.

Silva Silic, Københavns Kommune har bedt mig om en udtalelse i anledning af en række sager, der vedrører rækkevidden af ægtefællers gensidige forsørgelsespligt i hht. Aktivlovens § 2 stk. 1.
Fælles for sagerne er, at samlivet mellem ægtefællerne var ophævet på ansøgningstidspunktet. Kommunen har i de pågældende sager givet afslag på kontanthjælp til gifte ansøgere under henvisning til 2 afgørelser, truffet af Ankestyrelsen. Afgørelserne er offentliggjort som A-16-08 og A-28-07. Under henvisning hertil er afslagene bl.a. begrundet med, at ansøgerne ikke har kunnet dokumentere, at ægtefællen i tilstrækkelig grad har udnyttet sine arbejdsmuligheder, jfr. aktivlovens § 13.

Min redegørelse vil være systematiseret således:
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DET RETLIGE GRUNDLAG.
1.1.	 Aktivlovens bestemmelser af betydning for den offentligretlige forsørgelsespligt.

Den offentligretlige forsørgelsespligt mellem ægtefæller fremgår af aktivlovens § 2: Enhver mand og kvinde har i forhold til det offentlige ansvar for at forsørge sig selv, sin ægtefælle og sine børn under 18 år. 
Ifølge bestemmelsens stk. 2 ophører ansvaret for at forsørge en ægtefælle ved separation eller skilsmisse.
Kontanthjælp betegnes ofte som ”det nederste sikkerhedsnet”, dvs. at hjælpen er subsidiær til såvel andre offentlige forsørgelsesydelser som til pligten til selvforsørgelse eller forsørgelse hos ægtefællen.
Dette fremgår af såvel reglerne for tildeling som for udmåling af hjælpen.
I det følgende behandles kun reglerne om tildelingsbetingelser, som fremgår af lovens §§ 11, 13, (13 a) og 14.
Ifølge § 11 Stk. 2 er det en betingelse for at få kontanthjælp, 
1) at ansøgeren har været ude for ændringer i sine forhold, f.eks. i form af sygdom, arbejdsløshed eller samlivsophør,2) at ændringerne bevirker, at ansøgeren ikke har mulighed for at skaffe det nødvendige til sin egen eller familiens forsørgelse, og3) at behovet ikke kan dækkes gennem andre ydelser.



§ 11 skal ses i sammenhæng med bestemmelserne i lovens §§ 13, 13 a og 14.. 
Ifølge § 13 Stk. 1 er det en betingelse for at få hjælp efter § 11, at ansøgeren og ægtefællen ikke har et rimeligt tilbud om arbejde, og at de aktivt søger at udnytte deres arbejdsmuligheder.
Og ifølge § 14 Stk. 1 kan kommunen ikke yde hjælp, hvis ansøgeren og ægtefællen har formue, som kan dække det økonomiske behov.

Aktivloven indeholder i § 97 en bestemmelse om det offentliges adgang til at indtræde i retten til at opkræve bidrag, pålagt i hht. den familieretlige lovgivning:
Er der efter lovgivningen om retsforholdet mellem ægtefæller eller om børns forsørgelse pålagt en person at betale underholdsbidrag m.v. til en anden person, der modtager hjælp til forsørgelse, indtræder det offentlige for et beløb, der svarer til hjælpen, i kravet mod den bidragsskyldige, uanset om forsørgelsesansvaret efter reglerne i § 2 er ophørt.
Desuden har det offentlige efter stk. 2 ret til at kræve bidrag fastsat eller forhøjet:
Det offentlige indtræder endvidere i retten til at kræve bidrag fastsat eller kræve et bidrag forhøjet. Ved fastsættelsen eller forhøjelsen af bidrag kan vedkommende myndighed tilsidesætte en aftale om bidrag, der må anses indgået med det formål at hindre det offentlige i at indtræde i retten.

1.2.	Forarbejderne til aktivlovens § 2.
I bemærkningerne til 2 stk. 1 og stk. 2. Lov nr. 455 af 10.06.1997 om aktiv socialpolitik hedder det:
Stk. 1 og stk. 2 svarer med redaktionelle ændringer til tidligere lovgivning, hvorefter enhver mand og kvinde i forhold til det offentlige har ansvar for efter evne at forsørge sig selv og sin familie.
Det betyder, at kommunen ikke kan yde hjælp til en person, som kan forsørge sig selv, eller som har mulighed for at blive forsørget af andre. Det betyder desuden, at der ved beregning af hjælp til ægtefæller tages hensyn til begge ægtefællers økonomiske forhold.
Ved familie forstås ægtefæller, herunder registreret partner, samt børn under 18 år. …
Ansvaret for at forsørge sin ægtefælle ophører ved separation eller skilsmisse. Hvis kommunen, f.eks. på grund af samlivsophør, må træde til med hjælp, indtræder kommunen i retten til at få fastsat bidrag. Dette er nærmere omtalt i bemærkningerne til § 97.
1.3.	Retsvirkningslovens bestemmelser om den privatretlige forsørgelsespligt mellem ægtefæller.
Den privatretlige forsørgelsespligt fremgår af retsvirkningslovens § 2, hvorefter Det påhviler mand og hustru gennem pengeydelse, gennem virksomhed i hjemmet eller på anden måde, at bidrage, 



hver efter sin evne, til at skaffe familien det underhold, som efter ægtefællernes livsvilkår må anses for passende.
Bestemmelserne i §§ 5 og 6 tager sigte på den situation, at en ægtefælle forsømmer at opfylde sin underholdspligt efter § 2, idet de indeholder hjemmel til at statsforvaltningen på begæring af den anden ægtefælle kan konvertere forsørgelsespligten til en bidragspligt.
§ 5: Forsømmer en ægtefælle at opfylde sin underholdspligt efter § 2, bliver der på begæring at pålægge ham at yde den anden ægtefælle et pengebidrag i det omfang, hvori det efter omstændighederne må anses for rimeligt.
§ 6 Stk. 1 Lever ægtefællerne på grund af uoverensstemmelse ikke sammen, finder reglerne i § 2 tilsvarende anvendelse. Det tilskud, som den ene ægtefælle herefter skal yde til den anden ægtefælles og de hos denne værende børns underhold, bliver på begæring at fastsætte til et pengebidrag. 

1.4.	Afgørelser fra Ankestyrelsen
Ankestyrelsen har i A-016-08 og A-004-06 behandlet spørgsmålet om, hvorvidt der kunne udbetales kontanthjælp til en gift ansøger, når samlivet med ægtefællen var ophørt. I begge sager lagde Ankestyrelsen til grund, at ægtefællers forsørgelsespligt først ophørte ved separation eller skilsmisse og at ægtefællerne, uanset om de levede adskilt på grund af uoverensstemmelse, eller var bosat i to forskellige lande efter dansk lovgivning var forpligtet til at forsørge hinanden, så længe ægteskabet bestod. Ægteskabets retsvirkninger bestod således, indtil den kompetente myndighed formelt havde opløst det. (A-016-08)
Ankestyrelsens fortolkning af bestemmelsen i aktivlovens § 2 (og dermed de dertil knyttede bestemmelser i §§ 11, 13 og 14) indebærer således, at der i alle tilfælde, hvor der (endnu) ikke foreligger en formel separation eller skilsmisse – uanset at samlivet mellem ægtefællerne er ophørt – ikke kun skal tages hensyn til ansøgerens forhold men også til ægtefællens. Indtil ægteskabet er opløst eller ægtefællerne er separeret kan en gift ansøger ikke modtage kontanthjælp udelukkende på grundlag af sine egne forhold.

I sagen A-016-08 ansøgte manden om kontanthjælp. Hustruen havde bopæl i Tyskland. Kommunen gav afslag på kontanthjælp under henvisning til, at manden var gift og at hustruen som bosiddende i Tyskland ikke stod til rådighed for arbejdsmarkedet i Danmark. Beskæftigelsesankenævnet havde pålagt kommunen at yde manden kontanthjælp under henvisning til, at samlivet mellem ægtefællerne var ophævet på grund af uoverensstemmelse. Ankestyrelsen hjemviste sagen til kommunen til afklaring af, om ansøger fortsat var gift, idet det af CPR registret fremgik, at han var fraskilt. Ankestyrelsen slog imidlertid fast, at var dette ikke tilfældet, indebar ægteskabet, at der uanset samlivsophævelsen ikke kunne udbetales kontanthjælp til ham.



I sagen A-004-06 var ansøgers ægtefælle udvandret til udlandet. Kommunen havde udbetalt kontanthjælp til den herboende hustru men standsede udbetalingen, da man ved en kontrolgennemgang fandt, at der manglede en skilsmissebegæring. Kommunen gav afslag på ansøgningen om kontanthjælp med henvisning til, at ansøger var gift, og at hendes ægtefælle havde forsørgelsespligt overfor hende. Det sociale nævn fandt, at sagen ikke var tilstrækkeligt oplyst til, at nævnet kunne afgøre, om kvinden fortsat var berettiget til at modtage kontanthjælp, idet det på afgørelsestidspunktet var uafklaret, om ægtefællen opfyldte kravet om rådighed i aktivlovens § 13 ligesom det var uafklaret, hvilke indtægter han havde i udlandet. Nævnet hjemviste derfor sagen til undersøgelse af, hvorvidt ægtefællen i udlandet stod til rådighed for arbejdsmarkedet, idet kvinden ikke var berettiget til at modtage kontanthjælp, såfremt det ikke var tilfældet.
Opfyldte ægtefællen i udlandet kravet om at stå til rådighed, måtte det nærmere undersøges/dokumenteres, hvad han levede af, det ville sige, hvilke indtægter han havde, idet størrelsen af hans indkomst havde betydning for, om der kunne udmåles kontanthjælp til kvinden. Ankestyrelsen var enig med nævnet i, at betingelsen for, at en gift ansøger var berettiget til kontanthjælp, bl.a. var, at såvel ansøger som ægtefællen, uanset om den ene ægtefælle befandt sig i udlandet, søgte at udnytte sine arbejdsmuligheder og henviste til at det fremgår at aktivlovens § 2, stk. 1, at enhver mand og kvinde i forhold til det offentlige har ansvar for at forsørge sig selv, sin ægtefælle og sine børn under 18 år. Og at det af stk. 2 fremgår, at ansvaret for at forsørge en ægtefælle ophører ved separation eller skilsmisse.

Ankestyrelsens tog i sagen A-028-07 stilling til spørgsmålet om, hvorvidt en gift person skulle have starthjælp udmålt efter satsen som enlig eller satsen som gift. Ankestyrelsen nåede frem til, at ansøgers hjælp skulle udmåles efter taksten som gift, uanset at hun de sidste 2 år ikke havde levet sammen med ægtefællen, der opholdt sig i udlandet på en ukendt adresse. Det havde ikke været muligt at få kontakt med ham i forbindelse med ansøgningen om separation.
Ankestyrelsens Beskæftigelsesudvalg fandt, at kvinden måtte anses for gift, så længe hun ikke havde fået bevilget separation af den kompetente myndighed. Hendes starthjælp skulle derfor udmåles efter taksten som gift.
Spørgsmålet i denne sag er således ikke knyttet til forsørgelsespligten i aktivlovens § 2 men derimod til begrebet enlig i lovens § 25 stk. 12. Ankestyrelsen fortolker dette begreb således, at formelt ægteskab udelukker udmåling efter taksten som enlig. (Hertil skal bemærkes, at begreberne ifølge bemærkningerne til bestemmelsen følger reglerne i lov om børnetilskud og forskudsvis udbetaling af børnebidrag og lov om social pension.)
Afgørelsen vedrører imidlertid også indirekte spørgsmålet om, hvorvidt en gift person er berettiget til hjælp udelukkende på grundlag af egne forhold. Selv om kvinden i sagen var gift modtog hun starthjælp og der blev hverken af kommunen eller Ankestyrelsen henvist til den gensidige forsørgelsespligt mellem ægtefællerne. Afgørelsen står således i modsætning til de foran omtalte afgørelser. 



Det spørgsmål, der var indbragt for Ankestyrelsen vedrørte udelukkende satsen for starthjælp. Når henses til den fortolkning, Ankestyrelsen har anlagt af aktivlovens § 2 – at den gensidige forsørgelsespligt udelukker udbetaling af kontant- eller starthjælp kun på grund af ansøgers egne forhold – ville det være korrekt, om Ankestyrelsen også i denne sag havde afgjort, at kvinden ikke var berettiget til starthjælp. Hvis man fastholder, at der ikke er hjemmel til at yde hjælp udelukkende på grundlag af den ene ægtefælles forhold, må konsekvensen være, at udbetaling af starthjælp skulle ophøre. Bemærk hertil retssikkerhedslovens § 68: Ankestyrelsen, de sociale nævn og beskæftigelsesankenævnene er ikke bundet af parternes påstande og er uafhængige af instruktioner vedrørende afgørelsen af den enkelte sag.

LITTERATUR OM EMNET.
Jørgen Graversen er forfatter til afsnittet om Underholdet i Familieret. Jurist- og Økonomforbundets Forlag 1980 kapitel 13. Bogen er udgivet før aktivlovens ikrafttræden, men som det fremgår af bemærkningerne til aktivloven svarer bestemmelsen i denne lovs § 2 til bistandslovens § 8.
Jørgen Graversen skriver (s. 343 f.) 	

Virkningen af ægtefællernes offentligretlige forsørgelsespligt er, at der ved ti deling og udmåling af trangsbestemt hjælp til forsørgelse ikke blot skal tages hensyn til ansøgerens forhold, men tillige til ægtefællens. Ægtefællernes skal, bedømt under eet, være i en trangssituation. Hjælpen fra det offentlige er med andre ord subsidiær også i forhold til ægtefællens ressourcer, på den anden side er det ægtefællernes samlede forsørgelsesbehov, der søges dækket med hjælpen.
Den offentligretlige forsørgelsespligt indtræder ved ægteskabets indgåelse og ophører ved separation eller skilsmisse, jfr. BIL § 6 stk. 1 og stk. 2.
Bistandslovens kap. 2 indeholder ikke som tidligere forsorgslove regler om virkningerne af, at en ægtefælle forsømmer sin forsørgelsespligt. Reglerne herom er nu afløst af BIL § 8, hvorefter det offentlige indtræder i retten til privatretlige bidrag (det vil for ægtefællers vedkommende sige bidrag efter RVL §§ 5 og 6 og ÆL §§ 49-50) og i retten til at kræve sådanne bidrag fastsat eller forhøjet i den periode og i det omfang, hvori der er ydet hjælp til forsørgelse…
…. § 8 indeholder imidlertid også en forudsætning om, at indtrædelsesretten og dermed en individuel trangsbedømmelse​[1]​ kan blive aktuel inden den offentligretlige forsørgelsespligts ophør, nemlig ved forsømmelse af forsørgelsespligten under samlivet, jfr. RVL § 5, jfr. § 2




 og ved samlivsophævelse, jfr. RVL § 6. Virkningen af ægtefællers gensidige offentligretlige forsørgelsespligt (den fælles trangsbedømmelse) udspiller derfor sin rolle allerede ved samlivsophævelse, således at det formelle ophørstidspunkt for forsørgelsespligten ikke har større praktisk betydning.


2.	MIN VURDERING.
Jeg er blevet bedt om at vurdere, om den gensidige forsørgelsespligt mellem ægtefæller, som den fremgår af aktivlovens § 2 og de dertil knyttede bestemmelser i lovens §§ 11, 13 og 14,  i alle tilfælde indebærer, at en gift ansøgers berettigelse til kontant- eller starthjælp afhænger af ikke blot ansøgers men tillige ægtefællens forhold.

Min vurdering er, at i tilfælde hvor samlivet mellem ægtefællerne er ophævet og hvor en ægtefælle ikke opfylder sin forsørgelsespligt skal der ske en individuel trangsbedømmelse af ansøger. Der kan derfor udbetales hjælp udelukkende på grundlag af ansøgers forhold, dvs. om vedkommende er ramt af en social begivenhed som beskrevet i aktivlovens § 11, om vedkommende opfylder sin rådighedsforpligtelse efter § 13 og om ansøger har formue, der kan dække forsørgelsen, jfr. § 14. Det indebærer ikke, at der ikke fortsat er forsørgelsespligt mellem ægtefællerne. Konsekvensen i disse tilfælde er imidlertid ikke, at ægtefællerne undergives en fælles trangsbedømmelse men at der – når kommunen udbetaler hjælp til ansøger - er grundlag for at kræve den anden ægtefælle sat i bidrag i hht. aktivlovens § 97. 

Det er min opfattelse, at de ovennævnte afgørelser fra Ankestyrelsen beror på en retsvildfarelse. Denne retsvildfarelse består i, at den gensidige forsørgelsespligt efter aktivlovens § 2 i alle tilfælde indebærer, at der skal ske en samlet trangsbedømmelse af gifte ansøgere. Det er imidlertid ikke korrekt. I de tilfælde, hvor en ægtefælle forsømmer sin forsørgelsespligt, hvilket især har betydning ved samlivsophævelse, er virkningen af forsørgelsespligten, at den forsømmelige ægtefælle i stedet kan pålægges bidrag i hht. retsvirkningslovens § 6. 
Jeg støtter denne opfattelse på følgende:
	Aktivlovens § 11 omtaler eksplicit samlivsophævelse som et eksempel på en social begivenhed, der kan udløse ret til kontant- eller starthjælp.
	I bemærkningerne til lovens § 2 forudsættes det, at kommunen i tilfælde af samlivsophør kan yde hjælp og at forsørgelsespligten som konsekvens heraf består i, at kommunen indtræder i retten til at kræve bidrag fastsat i hht. § 97.
	Endelig skal jeg henvise til Jørgen Graversens afsnit om Underholdet i Familieret, hvorefter § 8 (nu aktivlovens § 2) imidlertid også indeholder en forudsætning om, at indtrædelsesretten og dermed en individuel trangsbedømmelse kan blive aktuel inden den offentligretlige forsørgelsespligts ophør, nemlig ved forsømmelse af forsørgelsespligten




under samlivet, jfr. RVL § 5, jfr. § 2 og ved samlivsophævelse, jfr. RVL § 6. Virkningen af ægtefællers gensidige offentligretlige forsørgelsespligt (den fælles trangsbedømmelse) udspiller derfor sin rolle allerede ved samlivsophævelse, således at det formelle ophørstidspunkt for forsørgelsespligten ikke har større praktisk betydning.

Det skal bemærkes, at det i denne sammenhæng er uden betydning, om der rent faktisk vil blive fastsat bidrag. Det forhold, at den anden ægtefælle opholder sig på ukendt adresse og at statsforvaltningen rent praktisk ikke kan komme i forbindelse med vedkommende eller at den anden ægtefælles indkomstforhold efter reglerne for bidragsfastsættelse udelukker bidrag, er således irrelevant for spørgsmålet om den ansøgende ægtefælles ret til hjælp fra kommunen.

Nina v. Hielmcrone.
Lektor i socialret ved Juridisk Institut, Aalborg Universitet.
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^1	  (note 3) Man kan ikke først medinddrage ægtefællens indtægter ved trangsbedømmelsen (dvs. meddele helt eller delvis afslag i det omfang ægtefællens ressourcer slår til) og derefter pålægge ægtefællen at betale bidraget som samtidig indtægt ved den individuelle trangsbedømmelse. Derfor må trangsbedømmelsen være individuel. Betaler ægtefællen bidrag, indregnes bidraget som samtidig indtægt ved den individuelle trangsbedømmelse.
